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Streszczenie: Pogtebianie demokracji powoduje komplikowanie procedur, co jest szczegdlnie widoczne w sferze planowa-
nia przestrzennego. Potwierdza to posrednio znang opinie Winstona Churchilla, ze ,demokracja jest bardzo ztym ustrojem,
jednak do tej pory nie wymyslono niczego lepszego”. Praktycznym rozwigzaniem dla pokonania konfliktow zwigzanych z re-
alizacjg inwestycji wydawaty sie specustawy, wprowadzane w Polsce od 2003 r. Dopoki dotyczyty rozwigzan w sposéb oczy-
wisty realizujgcych cele spoteczne, cieszyty sie uznaniem. Jednak wprowadzane przez nie utatwienia tak bardzo spodobaty
sie inwestorom, szczegdlnie gestorom publicznych sieci infrastruktury, ze stworzyly pokuse zastosowania ich do realizacji
inwestycji wcale nie ,oczywistych”, z pominieciem debaty publicznej. Tym samym kryteria technokratyczne zaczety domino-
waé nad spotecznymi, co z punktu widzenia stopnia i perspektyw naszego rozwoju cywilizacyjnego jest niewtasciwe i pro-
wadzi do ujawniania konfliktéw, ktdérych mozna unikna¢, traktujac spoteczenstwo w sposéb podmiotowy. Juz od lat 80. XX
w. w teorii planowania wykazywano wyzszos$¢ racjonalnosci uwzgledniajacej czynnik komunikacji miedzyludzkiej i dialogu
pomiedzy wtadzami i ekspertami a tymi, ktorzy sa podmiotem planowania nad racjonalnoscia instrumentalna, ktéra odnosi
sie wylacznie do kwestii organizacyjno-technicznych, gdzie cele ustanawiane sg odgérnie. Artykut dotyczy rozwazan nad
niebezpieczna proba powrotu w Polsce do modelu opartego o racjonalnos¢ instrumentalng, czego dowodem sa specusta-
wy, oraz konsekwengji, jakie ta préba niesie.
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Demokracja przeszkadzajaca

Coraz czesciej dostrzega sie, ze w systemach planistycznych panstw demokratycznych procesy skutkujace bez-
posrednio zmianami w zagospodarowaniu terenéw zostaty obudowane tak skomplikowanymi procedurami,
Ze staty sie zbyt powolne i za mato elastyczne. Trudno im wiec sprosta¢ wymogom procesédw inwestycyjnych,
przebiegajacych w warunkach dynamicznie zmieniajacych sie uwarunkowan. Szlachetne intencje zabezpieczenia,
w procesie inwestycyjnym, interesow wszystkich podmiotdw czy interesariuszy, zatem przede wszystkim spo-
tecznosci lokalnej i przedsiebiorcodw, przynosza efekt odwrotny do zamierzonego. Czynnosci przygotowawcze
do realizacji inwestycji, zwtaszcza publicznych, rozciaggaja sie na miesiace, a niejednokrotnie na lata, paralizujac
realizacje wielu przedsiewzie¢, istotnych ze spotecznego i gospodarczego punktu widzenia. Inercja systemu
planowania, obserwowana jest nie tylko w Polsce i wynika posrednio z pobudek zwigzanych z pogtebieniem
demokracji w tym zwtaszcza z wdrazaniem modelu wieloszczeblowego zarzadzania. Okazuje sie jednak, ze po-
budki te prowadza paradoksalnie do dysfunkgji systemu, a w konsekwencji do kontr-akcji motywowanej checia
odbudowania techniczno-organizacyjnej sprawnosci jego dziatania.
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Mechanizmy owej kontr-akgji sa rézne. Na przyktad w izraelskim systemie planowania, przy planowaniu tzw.
publicznej infrastruktury, system ,omijany” jest poprzez dziatalno$¢ specjalnej rzadowej komisji, uprawnionej
do akceptowania waskich sektorowych planéw lokalizacyjnych na obszarach bedacych w jurysdykcji samorza-
dow lokalnych, z pominieciem proceséw konsultacji spotecznych, z mozliwoscig ignorowania lokalnej polity-
ki przestrzennej i z ograniczonym prawem weta. Przy czym publiczna infrastruktura definiowana jest bardzo
szeroko: od infrastruktury drogowej i kolejowej, przez sieci infrastruktury technicznej az po wazne inwestycje
gospodarcze, a nawet obszary zabudowy mieszkaniowej (szczegdlne warunki stwarzane dla tej ostatniej grupy
inwestycji uzasadniane sg wyraznym kryzysem mieszkaniom w skali kraju).

W Polsce, narzedziem ,odblokowujacym” system staty sie stynne tzw. specustawy czyli szczegdlne akty
prawa umozliwiajace szybka $ciezke inwestycyjna. Poczatkowo byly one wprowadzane nie$miato i jedynie dla
inwestycji o wysokiej randze, co usprawiedliwiato pominiecie petnej demokratycznej procedury w imie wyzsze-
go publicznego dobra. Dawato to rzeczywista korzys¢, gdyz pozwalato na szybkie przystapienie do inwestycji
bez koniecznosci uprzedniego rozstrzygania ewentualnych sporéw, zwtaszcza zwigzanych z wywtaszczeniami.
Procedury staly sie szybsze takze dlatego, ze pomijaty, niejednokrotnie trudna, debate ze wszystkim interesa-
riuszami — zarbwno prywatnymi jak i publicznymi.

Dekompozycja systemu planowania

Pomimo gtosow krytycznych, pochodzacych gtdéwnie ze Srodowiska urbanistéw, te szczegdlne procedury nie
wywotywaty masowej dezaprobaty spotecznej, zwtaszcza na poczatku, a nawet — paradoksalnie — eliminacja
debaty publicznej byta pozytywnie oceniana przez spoteczenstwo, jako sposdb na odciecie pieniactwa
i prywaty w drodze do realizacji inwestycji koniecznych i spotecznie pozadanych. Jednak sprawnos¢ nowych,
uproszczonych procedur okazata sie tak praktyczna dla gestorow publicznej infrastruktury, iz postanowili
rozszerzy¢ ja na pozostate obszary swej odpowiedzialnosci. Dla nich usprawnienie organizacyjne niosto wiele
pozytkdw —infrastruktura byta rozwijana, srodki finansowe absorbowane, a brak rzetelnej debaty rekompensowat
pozytywny odbidr spoteczny tych oznak postepu cywilizacyjnego i przyspieszenia procesdéw rozwoju. Jednak
zadania obejmowane uproszczonymi procedurami stawaty sie coraz bardziej dyskusyjne.

Pierwsza ustawa specjalng byta przyjeta w kwietniu 2003 r. ustawa o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych [Ustawa o szczegdlnych... 2003]. Dotyczyta poczatkowo jedynie
drég krajowych i byta wymuszona reakcja rzadu na przeciggajace sie w nieskoriczonos$¢ procesy przygotowaw-
cze (procedowane zgodnie z Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) do realizacji waznych
inwestycji drogowych. Chodzito zwtaszcza o otwierajacy sie szeroki strumien funduszy Unii Europejskiej, co
wigzato sie z rezimem wydatkowania Srodkéw w $cisle okreslonym czasie. Ustawa ta wprawdzie omijata zasady
ustanowione w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednak odstepstwa wydawaty sie
stosunkowo ,niewinne” [Pogorzelski 2009], zabezpieczajac zaréwno prawidtowa absorbcje srodkéw unijnych jak
i harmonizacje intereséw lokalnych i pafnstwowych, a zarazem wspierajac proces cywilizacyjnego ,doganiania”
krajow wyzej rozwinietych. Niebezpieczne zachwianie rbwnowagi przypada na rok 2006, w ktérym znowelizo-
wano specustawe drogowa umozliwiajac jej zastosowanie w wypadku realizacji, juz nie kluczowych elementéw
sieci drogowej, ale kazdej drogi publicznej w kraju, a takze uproszczono proces wywiaszczeniowy [Jaskowska,
2014, Buczynski 2011]. W ten sposéb raz wywazone drzwi uruchomity efekt domina, wskutek ktérego polski
system prawny zostat zasypany aktami o funkgji ,szczegdlnej”. W latach 2007-2015 powstato ich kilkanascie
i dotyczyty niemal wszystkich rodzajow infrastruktury liniowej, ale takze innych waznych inwestycji rangi pan-
stwowej takich jak np. budowa gazoportu w Swinoujéciu czy obiektéw i infrastruktury zwigzanej z realizacja
mistrzostw Europy w pitce noznej. Dekonstrukcja sytemu trwa, a nawet rozszerza sie: obecnie roku zawieszono
wysitki na rzecz catosciowej naprawy systemu w postaci przyjecia Kodeksu urbanistyczno-budowlanego, a jed-
noczesnie zapowiadane jest przyjecie kolejnych specustaw, umozliwiajacych szybka sciezke inwestycyjng m.in.
dla obiektow mieszkaniowych oraz dla tzw. Centralnego Portu Komunikacyjnego.
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Dysonans celow

Chcac oceni¢ powstata sytuacje nalezy przede wszystkim zwréci¢ uwage na fakt, ze w przypadku inwestycji
publicznych szczegélnie istotne jest rozrdznienie celu spotecznego od celu instrumentalnego — technicznego.
W $wietle teorii planowania oznacza to rozréznienie racjonalnosci instrumentalnej, od tzw. racjonalnosci komu-
nikacyjnej, realizujacej szersze cele spoteczne. Pierwsza charakteryzowata praktyke planistyczng do potowy lat
60. XX w., a jej znamiennym wyro6znikiem byto Scisle techniczno-pragmatyczne podejscie do realizacji odgérne
wyznaczanych celéw. Druga, wtgczona do teorii planowania z filozoficzno-socjologicznego nurtu tzw. szkoty
frankfurckiej, reprezentowanej m.in. przez Jurgena Haberamasa, opiera sie na procesie komunikacji miedzy-
ludzkiej i dialogu pomiedzy planistami a tymi, ktérzy sa podmiotem planowania, zwtaszcza w odniesieniu do
ustanawiania celéw [Belof 2013].

W przypadku inwestycji publicznych cel spoteczny i cel instrumentalno-techniczny wydaja sie tozsame, ale
jest to wrazenie btedne, gdyz sytuacja taka wystepujace niezmiernie rzadko. Zdarza¢ moze sie np. w przypadku
bardzo gtebokich brakéw infrastrukturalnych, jak to miato miejsce w Polsce na poczatku okresu transformacgji.
Woéwczas budowa oczekiwanej od pdtwiecza autostrady stanowita cel spotecznie oczywisty, wobec ktérego
debata byta niepotrzebna, a cel techniczny — realizacja inwestycji, byt z nim zbiezny, przynajmniej w wymia-
rze operacyjnym, i tym samym posiadat gtebokie spoteczne wsparcie. Jednak realizowanie w specjalnym try-
bie coraz szerszego zakresu inwestycji, ujawniato sprzecznosci, niespdjnosci lub rozchodzenie sie obu celow.
Spoteczenstwo chciatoby dyskutowac o przebiegu drog lokalnych, natomiast ich gestorzy za jedyny problem
przyzwyczaili sie uznawac pokonanie barier techniczno-organizacyjnych, jednoczesnie swoje techniczne kal-
kulacje uwazajac za wysoce racjonalne, takze ze spotecznego punktu widzenia. Ignoruje to hierarchie potrzeb
spotecznych i ich dynamike, znang jako ,piramida potrzeb”. Wynika z niej, Ze wraz z postepem cywilizacyjnym
wzrasta spoteczna potrzeba aktywnego dziatania i wptywu na ksztatt otoczenia, w tym przestrzeni [Belof i Bor-
sa 2015, Borsa 2015, 2017].

Racjonalno$é¢ techniczna ma swoje ograniczenia, gdyz dotyczy na ogoét tylko czesci zagadnien, uwarun-
kowan i relacji zwigzanych z podejmowang inwestycja. Odgdrnie narzucony cel, nawet w najlepszej wierze
i w oparciu o wysoce merytoryczne przestanki, niekoniecznie zgodny jest z odczuciem spotecznym. Czesto
odgodrna decyzja stabo koreluje z lokalnymi aspiracjami, gdyz technicy bardzo czesto sie wzgledem nich myla.
Inwestycje niewynikajace z celdw spotecznych, sg mato efektywne, a to, ze da sie je sprawnie przeprowadzi¢
nie zapewnia juz poparcia spotecznego. Spoteczenstwo przestaje ufa¢ ekspertom, a to staje sie niebezpieczne
politycznie, szczegdlnie w sytuacji gdy inwestycje traktowane sg jako elementy kampanii politycznych. Sukces
w tej dziedzinie jest krotkotrwaty, kadencyjny, a politycy nie rozwazaja ryzyka dtugoterminowego, ze powsta-
ty zasob nie stanie sie aktywem, czyli nie przyniesie, mimo wydatkéw, oczekiwanego efektu mnoznikowego.
Rzeczywista racjonalno$¢ i skutecznosé zarzadzania rozwojem wymaga zatem debaty nad celami spotecznymi,
mimo ze technokratom wydaja sie one czasem banalne. Jednak takie podejscie pozwala integrowa¢ cele do-
tyczace poszczegdlnych inwestycji, okreslane przez mozliwie wszystkich interesariuszy. Dialog tworzy kapitat
relacyjny, wzmacniajacy powigzania, wspotprace oraz dynamiczna subsydiarnos¢, angazujaca ztozona strukture
zainteresowanych podmiotéw.

Zwrot ku demokragji

Wspdtczesne spoteczenstwo chce samo wyznaczac cele rozwoju lub wspétuczestniczy¢ w sposobie ich okreslania.
Jego podmiotowos$¢ w procesie inwestycyjnym powinna by¢ oczywista i pod tym katem musi by¢ ksztattowany
system planowania inwestycji. Coraz wieksza sztywnos¢ systemu planowania przestrzennego, przy fasadowosci
jego uspotecznienia, otworzyta furtke dla dziatah niezgodnych z demokratycznym modelem panstwa, wiedza
o spotecznych uwarunkowaniach rozwoju i potrzebg podmiotowosci spotecznej. Powstanie i spontaniczne
zaangazowanie ,ruchow miejskich” Swiadczy, iz spoteczenstwo jest coraz bardziej zdeterminowane do walki o te
podmiotowos¢. Potrzebny jest wiec nowy system planowania inwestycji, ktéry potaczy sprawnosé organizacyjna
Z jej wymogami.

Rzetelne podejscie techniczne wymaga pokonania wielu ztozonych probleméw oraz przetworzenia ogrom-
nego zasobu informacji, angazujac rzesze branzowych ekspertéow. Dlatego czesto nawet wymagane prawem
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dyskusje publiczne na temat inwestycji czy plandw uwazane sg przez wiadze i ekspertow za dodatkowe zto
konieczne — ich przeprowadzenie wynika z przepisdw, ale nie oczekuje sie od nich zbyt wiele, a czesto wrecz
obawia samego ich przebiegu i rezultatow, gdyz moga kwestionowaé zasady techniczne czy prawne, zawarte
w przedstawianych propozycjach. To, ze lokalna spoteczno$¢ nie posiada gtebszej wiedzy technicznej wyda-
je sie oczywiste, stad oczekiwania, ze potrafi ona konstruktywnie wtaczy¢ sie w debate nad szczegdtowymi
rozwigzaniami technicznymi sg bezpodstawne. Ale spoteczenstwo nie musi posiada¢ wiedzy technicznej, aby
umiec okresli¢, w jakich warunkach chce zy¢. Wiaczenie spoteczenstwa w procesy decyzyjne powinno dotyczy¢
zatem znacznie gtebszego podtoza debatowanych zamierzen, w postaci okreslania hierarchii celow lub pre-
ferencji zwigzanych z modelem zycia. To stanowi wtasciwe pole dla debaty i w tym wzgledzie sprawa udziatu
spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji przestrzennych stanowi znaczace wyzwanie polityczne. Sytuacja spo-
teczna dojrzewa do wprowadzenia wyzszych, partnerskich form partycypacji spotecznej w planowaniu, ktére
umozliwiatyby wypracowanie wspolnych idei i rozwigzan, a proces ten pozwolit rbwnoczesnie na krystalizacje
lokalnych grup spotecznych — wspdlnoty (ang. .,community”). Stad miasta powinny by¢ spotecznie wiaczajace,
a zakres tego wiaczenia zalezy od poziomu dobrobytu i odpowiadajacego mu spotecznemu systemowi wartosci
i odpowiedzialnosci. Praktykowane obecnie sterowanie rozwojem miast oparte jest w dominujgcym stopniu na
inzynierskiej dedukgji potrzeb mieszkancédw, a to dzi§ zdecydowanie za mato.

Partycypacja spoteczna w procesie planowania ma swoj wymiar praktyczny poprzez kryterium uzytecznosci.
Pragmatyzm odzwierciedla sie w funkcjonalnosci, ktora okresla, czemu stuzy dzieto i czy jest uzyteczne, to znaczy
czy zaspokaja konkretne potrzeby. ,Funkcja” w inzynierii oznacza szczegdlna wtasnos¢ obiektu, urzadzenia lub
osoby, zwigzang z ich zastosowaniem, przeznaczeniem lub zadaniem. Z kolei ,funkcjonalnos¢” oznacza pewna
elementarna uzytecznos$¢, ktéra w teorii ekonomii wyjasniana jest, jako zdolnosé dobra do zaspokajania potrzeb.
Przestrzeh musi posiada¢ wymiar funkcjonalny zwigzany nie tylko z jej forma, a z potencjalng swojg uzytecz-
noscig dla mieszkancédw i uzytkownikdw. Musi ona $wiadczy¢ pewna ,ustuge”, dostarcza¢ dodatkowa wartos¢,
aby byta pozytywnie oceniana. Urbanistyka zaliczana jest do nauk technicznych, ale wspoétczesne problemy
miast dalece wykraczaja poza takie ujecie. Ksztattowanie przestrzeni jest ztozonym procesem, ktéry powinien
zmierzac ku przysztosci, dajac spoteczenstwu nadzieje, zwiekszajac jego zaangazowanie i poczucie identyfika-
gji. To nie sprawa ekspertéw, a catego spoteczenstwa: Wiele miast to duze nieefektywne struktury, zuzywajqce
nadmiernie duzo energii i wody. Istniejq dzielnice, ktére pomimo ze zostaty niedawno wybudowane, sq zapchane
( zabataganione, bez dostatecznych terendw zieleni. (...) Prywatyzacja przestrzeni utrudnita dostep obywateli do
obszaréw o szczegélnym pieknie. (...) Do spotecznych skutkéw przemian globalnych nalezg konsekwencje nie-
ktérych innowagji technologicznych dla rynku pracy, wykluczenie spoteczne, nieréwnosc w zakresie dostepnosci
[ zuzycia energii oraz innych ustug, podziaty spoteczne, wzrost przemocy i pojawienie sie nowych form agresji
spotecznej (...) oraz utrata tozsamosci [Franciszek 2015].

Przyktad pierwszy: myslenie techniczne

Korzysci i straty wynikajace z realizacji inwestycji publicznych w rezimie specustaw mozna przesledzi¢ na przy-
ktadzie procesu realizacji drogi publicznej, poréwnujac dwie procedury, od wnioskowania do pozwolenia na
budowe: (a) zgodng z Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
(b) zgodna z Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych. Inwestycje drogowe sa szczegdlnie wazne ze wzgledu na ich znaczacy wptyw na
ksztattowanie struktur funkcjonalno-przestrzennych. Schemat 1 zestawia obie procedury, wskazujac istotne ich
elementy, przy czym w petnej procedurze planistycznej nie uwzgledniono krokéw formalno-prawnych zwigza-
nych z tworzeniem dokumentéw planistycznych wyzszego rzedu (wojewddzkich i krajowych).

Ustawodawca, w procedurze ,o0 szczegdlnych zasadach” chcac ograniczy¢ udziat interesariuszy, juz na
wstepnym etapie zaweza mozliwosc¢ sktadania wnioskdw o przystapienie do zadania planistycznego jedynie do
zarzadcow drég, odpowiednio od ich kategorii [Ustawa o szczeg6lnych... 2003, Art. 11a]. W petnej procedurze
planistycznej wnioskowa¢ moga natomiast wszelkie instytucje, a dopuszcza sie takze propozycje spoteczne.
Jednoczednie nalezy zwr6ci¢ uwage, ze wnioskowanie w trybie specustawy przebiega wytacznie pomiedzy or-
ganami administracji publicznej. Zarzadca drogi, ktory ztozyt wniosek jest zobowigzany do dotgczenia opinii
wiasciwych instytucji [Ustawa o szczegolnych... 2003, Art. 11d ust. 3], ktére zastepuja, konieczne w petnym trybie
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uzgodnienia, pozwolenia, opinie badz stanowiska. Warto tu wyrazne rozr6zni¢ uzgodnienie, bedace wigzagcym
stanowiskiem innych organdéw wobec przedstawianych projektéw, i opinie, ktéra przy wtasciwym uzasadnie-
niu, nie musi by¢ uwzgledniona w dalszym procedowaniu planu. Co wiecej, oprécz tej wyraznie ,zmiekczonej”
formuty (opinia zamiast uzgodnienia) — réwniez zakres opiniowania w procedurze ,0 szczegélnych zasadach”
zostat znacznie ograniczony w stosunku do petnej procedury, obejmujac jedynie tzw. ,instytucje wiasciwe”
[Ustawa 2003 o szczegdlnych..., Art. 11b i d]. Mamy zatem w specustawie znacznie ograniczong reprezentacje
instytucji uczestniczacych w procesie, a co wazniejsze, nie jest w nim uwzglednione stanowisko strony spo-
tecznej. Reprezentowana jest ona jedynie przez bezposrednich witascicieli gruntow, na ktérych ma by¢ realizo-
wana inwestycja, a ich uczestnictwo ograniczone jest do procedury wywitaszczeniowej wraz z postepowaniem
odszkodowawczym, ktére nota bene jest okreslone odrebnym trybem [Btoriska 2014]. Z cata pewnoscia taka
formuta znacznie upraszcza i skraca procedowanie wniosku.

SPEC-USTAWA USTAWA PLANISTYCZNA

WNIOSEK O REALIZACJE INWESTYCJI WNIOSEK O WPROWADZENIE INWESTYCJI
W powiazania jedynie z drogami publicznymi B otwartoié postepowania
B projekt podziatu nieruchomosci W przeniesienie ustalen z plandw wyiszego rzedu
B ywytacznie opinie administracyjne B rozpatrywanie wnioskdw w trybie planistycznym
W ocena oddziatywania na srodowisko

e

STUDIUM ZAGOSPODAROWANIA
W pefna koncepcja funkcjonalno-przestrzenna
B ocena oddziatywania na srodowisko
B spojnosd z dokumentami wyiszego rzgdu
B pefna procedura opinicwania i uzgodnien
B procedura uspolecznienia (partcypac)i)

]\

PLAN MIEJSCOWY
B peiny projekt funkcjonalno-przestrzenny
W acena oddziatywania na érodowiske
B prognoza skutkdw finansowych
W spajnosc 2 dokumentami wyiszego rzedu
B petna proacedura konsultacji | uzgodnien
B pefna procedura partycypacyjna z mieszkancami
W podziat nieruchomaosci
B moiliwescl odwotaweze do SKO

e

ZEZWOLENIE NA REALIZACJE INWESTYCII POZWOLENIE NA BUDOWE

W mozliwosé odwolania do wojewody B wraz z decyzjg srodowiskows
B mozliwoséé odwelania do ministra B mozliwosé odwolania do weojewody

90 DNI

PONAD ROK

B moiliwosc cdwotania do nadzoru budowlanego

S

ROZPOCZECIE PRAC BUDOWLANYCH

Schemat 1. Procedura realizacji inwestycji drogowej wg ,spec-ustawy” oraz wg Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym [opracowanie wiasne]

Interesujacy jest rowniez sam proces planowania i projektowania inwestycji w specjalnej formule, a zwtasz-
cza jego relacja do standardowych opracowan planistycznych. Tu rowniez, jak w przypadku procedury formal-
no-prawnej, dopuszczono znaczace uproszczenia, tym samym przyspieszajac proces. Warsztat planistyczny
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stosowany przy sporzadzaniu standardowych dokumentéw planistycznych (Studium, MPZP) jest bardzo roz-
budowany: uwzglednia m.in. dogtebna analize uwarunkowan przestrzennych, srodowiskowych, spoteczno-
-gospodarczych, a takze interesdéw i zamierzen wszystkich zainteresowanych stron. Natomiast ustawodawca
okreslajac zasady sporzadzania projektu w trybie specustawy, znacznie uproscit obowiagzujacy zakres projektu
[Ustawa o szczeg6lnych... 2003, Art. 11d]. Najwazniejszg roéznica jest to, ze projekt odnosi sie jedynie do ob-
szaru w jego Scistych liniach rozgraniczajacych, co w przypadku inwestycji liniowych, jest bardzo waskim wy-
cinkiem przestrzeni, jakiej ta inwestycja dotyczy lub na ktérag ma wptyw. W przypadku drogi wtasciwie jedynym
wymogiem jest udowodnienie powigzania z inng droga publiczng, ale juz bez koniecznosci badania np. jej roli
w szerszym kontekscie uktadu sieci czy poprawy obstugi terenéw. Zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym
oraz zmiany w podziale nieruchomosci wymagane projektem dotycza takze jedynie obszaru zawartego w li-
niach rozgraniczajacych danej inwestycji. Takie uszczuplenie projektu bezposrednio rzutuje na realne mozliwosci
opiniowania wnioskowanego rozwigzania w szerokim kontekscie funkcjonalno-przestrzennym. Niemozliwa
staje sie identyfikacja ewentualnych konfliktéw przestrzennych, a takze konfliktéw spotecznych, ktdre inwesty-
cja moze wywotac nie tylko na wycinku przestrzeni zawartym w liniach rozgraniczajacych, ale w otoczeniu, na
ktore bezposrednio oddziatuje.

Przyktad drugi: myslenie spoteczne

Zmiana sposobu uzytkowania terenu jest procesem, ktéry moze nastepowaé harmonijnie, zgodnie ze zmianami
wielu réznorodnych okolicznos$ci. W przypadku koniecznosci realizacji okre$lonego, partykularnego celu,
naruszajacego zastany stan rownowagi, czesto pojawia sie konflikt intereséw réznych podmiotdw wykorzystujacych
poddany przemianom teren, a ktore w rézny sposéb definiuja swoje interesy. Spoteczenstwo stato sie szczegdlnie
wrazliwe na problem ochrony zieleni. Specustawy wytaczyty catkowicie lub znaczaco zmodyfikowaty wymég jej
ochrony. Tym samym dekompozycja systemu planowania rozszerzyta sie na prawo ochrony przyrody, ktérego
jednym z kluczowych komponentéw jest wtasnie ochrona zieleni [Federczyk, 2017].

Jednak mimo dozwolonych specustawami uproszczen, inwestorzy coraz czesciej dostrzegajg pozytki z de-
baty publicznej. Przykladem moze by¢ realizacja powaznej inwestycji liniowej przez stabo zagospodarowane
obszary, ktore z racji na swoja otwartos¢, przejety wazne spotecznie funkcje rekreacyjne. Na obrzezach duzego
miasta, istniejgca elektrocieptownia uzywa wod otwartych, jako zbiornika wody technologicznej. Port i dro-
ga wodna za $luza staly sie tez jednym z najbardziej cenionych terendéw wedkarskich, a otaczajgce tereny sa
wykorzystywane do rekreacji, sportéw wodnych, jak rowniez turystyki pieszo-rowerowej. Wzdtuz drogi wod-
nej biegnie jedna z najpopularniejszych tras rowerowych miasta, taczaca je z duzym akwenem rekreacyjnym.
Trwatg harmonie potrzeb gospodarki wodnej, technologii i funkgji rekreacyjnych naruszyta w ostatnich latach
nowa potrzeba. Dla spetnienia zaostrzonych wymogoéw w zakresie emisji przemystowych, postanowiono wy-
cofa¢ z uzytkowania wyeksploatowane kotty weglowe elektrocieptowni, zastepujac je nowoczesnym blokiem
gazowo-parowym. Niesie to oczywiscie wiele pozytkdédw srodowiskowych, zaréwno bezposrednich, poprzez
ograniczanie spalania wegla w intensywnie zurbanizowanym obszarze, ale tez posrednich. Technologia gazowa
pozwala bowiem utrzymac state parametry dostarczanej energii przy rosngcym udziale Zzrodet odnawialnych
Ale nowa technologia produkgji energii wymaga zasilania gazociaggiem przytaczeniowym wysokiego cisnienia
o facznej dtugosci ok. 10 km potozonego wzdtuz drogi wodnej.

Obie wielomilionowe inwestycje maja strategiczne znaczenie dla zapewnienia miastu bezpieczenstwa w zak-
resie dostaw ciepta i elektrycznosci, ale budowa gazociggu wigze sie ze znaczacg ingerencja w srodowisko. Eks-
ploatacja gazociagu wymaga pozostawienia pasa technicznego szerokosci 6 m, pozbawionego drzew, krzewéw
i trwatych elementéw zagospodarowania, w tym twardych nawierzchni. Dodatkowo po 1 m z kazdej strony
pasa to strefa ochronna, w ktérej nie moga wystepowac drzewa. Jednak gtdwnym problemem jest ingerencja
Srodowiskowa w trakcie budowy. Wymaga ona pasa montazowego szerokosci ok. 20 metréw, w ktérym istnie-
jaca rosdlinno$¢ zostataby zlikwidowana, co wobec 10-kilometrowej dtugosci taczy sie z koniecznoscig wycinki
kilku tysiecy drzew. Mogtoby to zosta¢ zrekompensowane nasadzeniami po zakonhczeniu inwestycji, ale stan
sprzed budowy mdgtby zosta¢ odtworzony dopiero w perspektywie dwoch czy trzech dekad. Nic dziwnego,
ze inwestycja spotkata sie z krytyka mieszkancéw.
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Schemat 2. Integracja celéw spotecznych i technicznych w procedurze planowania partycypacyjnego [opracowanie wtasne]

Lokalizacja inwestycji ujawnita skale konfliktu, zwigzanego z rozbieznoscia celéw inwestora i lokalnej spo-
tecznosci oraz wzajemnego braku zaufania. Inwestor miat jednak swiadomos¢ koniecznosci zazegnania kon-
fliktu, pomimo, ze tzw. specustawa gazowa [Ustawa 2009] dawata mu petne prawa do ingerencji w teren.
Mieszkancom zalezato na utrzymaniu walordéw przestrzeni rekreacyjnej w trakcie i po zakonczeniu budowy.
Wymagato to koncyliacyjnego wypracowania koncepcji zagospodarowania terenu, taczacej wymogi techniczne
gazociaggu z mozliwosciami utrzymania waloréw Srodowiskowych i rozbudowy funkgji rekreacyjnych. Podczas
zbierania i systematyzacji oczekiwan mieszkancdw postuzono sie narzedziami brytyjskiej metody planowania
partycypacyjnego Planning for Real [Belof, Borsa 2015], dodatkowo uruchamiajac internetowa geoankiete oraz
inne formy konsultacji. W ramach tych dziatan zidentyfikowano zréznicowania w zakresie potrzeb i oczekiwan
w poszczegdlnych strefach wzdtuz obszaru. Otoczenie pasma drogi wodnej na poszczegdlnych odcinkach jest
rézne, podobnie formy, zakres i intensywnos¢ jego uzytkowania, wynikajace np. z liczby mieszkancédw. Ale wart
podkreslenia jest fakt, iz we wstepnej debacie z mieszkacami dyskutowano nad jednolitym rozwigzaniem catego
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przebiegu rurociggu, nie dostrzegajac, iz problem jest ztozony i przestrzennie zr6znicowany, a uniwersalnego
rozwigzania nie ma, totez w takiej formule nie da sie osiagnaé porozumienia.

Skoncentrowanie sie na lokalnych potrzebach i mozliwosciach stanowito wiec konstruktywny przetom
w debacie, pozwalajac dojs¢ do gtosu osobom faktycznie zainteresowanym, w miejsce ich samozwanczych
reprezentantoéw. Pasmo kanatu podzielono na 4 strefy, dla ktérych przeprowadzono oddzielne debaty, a na
podstawie uwag i sugestii ztozonych przez uczestnikéw wyznaczono 50 obszaréw, dla ktorych sporzadzono
roznej doktadnosci koncepcje zagospodarowania. Sktadaty sie one w spdjna catosé, jednak kazda z nich pod-
dano oddzielnej dyskusji. Warsztaty pobudzity kreatywnos¢, stymulujac nowe pomysty w miejsce dotychcza-
sowej $lepej negacji, podsycanej przez nieufnos¢ do inwestora, a takze przez ambicje lokalnych aktywistéw.
Cykl warsztatow spowodowat przeksztatcenie konfliktu i sprzeciwu we wspolne poszukiwanie konstruktywnych
rozwigzan. Przebieg tego procesu ukazuje schemat 2.

Otwarte méwienie o problemach zwiekszyto zaufanie i zmienito opdr we wspdtdziatanie. Kluczowe byto
przede wszystkim myslenie o fragmentach terenu, dzieki czemu debata schodzita na lokalne konkrety. Inwestor
mogt poznac rzeczywiste problemy i pod ich katem poszukiwaé nowych rozwigzan. W wyniku integracji wymo-
goéw technicznych gazociagu z programem przyrodniczo-rekreacyjnym powstata wstepna koncepcja zagospo-
darowania terenu, wykraczajaca poza obszar inwestycji, pokazujaca jak pasmo gazociggu bedzie mogto stuzy¢
lokalnej spotecznosci w powiazaniu z innymi elementami zagospodarowania w sasiedztwie. Wstepna koncep-
cje zweryfikowano na kolejnych warsztatach, doprecyzowujac priorytety inwestycyjne i pola zaangazowania
lokalnej spotecznosci, dla podtrzymania trwatosci procesu wspotpracy, przy spodziewanej dynamice potrzeb.
Réwnolegle w organizowanych przez inwestora spotkaniach roboczych, inicjowano wspétdziatanie réznych
instytucji majacych wptyw na przeksztatcenia obszaru. Tworzyto to podstawy koordynacji inwestycji z rewita-
lizacjg przyrodniczo-rekreacyjna, przy zaangazowaniu licznych instytucji i mieszkancéw. Uwzgledniajac opinie
pozyskane w tym procesie przedstawiono koncowa wersje koncepcji zagospodarowania terenu [Borsa, 2017].

Podsumowanie

Wprowadzane przez specjalne regulacje uproszczenia procesu inwestycyjnego powoduja niepodwazalne ko-
rzysci czasowe, a tym samym finansowe na etapie realizacji. Jednak nie oznacza to zwiekszenia dtugotermino-
wej racjonalnosci. Wskazac tu warto co najmniej dwa wazne elementy jakimi sa: udziat strony spotecznej oraz
szerokie ujecie wptywu inwestycji na otoczenie, co w konsekwencji znacznie ogranicza mozliwos$¢ whasciwej
oceny potencjalnych konfliktéw przestrzennych i spotecznych, mogacych generowaé znaczne koszty w dhuz-
szej perspektywie czasowej, czyli wiazacych sie z ryzykiem. Nie da sie realizowad inwestycji w przestrzeni bez
najwazniejszych jej uzytkownikéw, czyli ludzi. Coraz czesciej wiec konieczno$¢ publicznej debaty dostrzegaja
inwestorzy, choé nie wymaga jej uproszczone prawo. Angazowanie spotecznosci lokalnej w rozstrzyganie spo-
sobu zagospodarowania waznych dla nich przestrzeni staje sie coraz czestsze, cho¢ z punktu widzenia inwestora
udziat interesariuszy moze wydawac sie przeszkoda w realizacji zamiaréw inwestycyjnych. Znalezienie koncylia-
cyjnego rozwiazania, opartego na kompromisie lub lepiej — na poszukiwaniu zintegrowanych celéw, przynosi
znacznie lepsze rezultaty i bywa wkomponowywane w ogdlne strategie dziatania, takze dla fazy eksploatacji,
realizuje bowiem zasade symetrii korzysci. Przy otwarciu na gtos lokalnej spotecznosci réwniez projektanci
muszg innowacyjnie podej$¢ do swojej pracy, wykazywaé wiecej empatii spotecznej, nie przywigzywac sie do
indywidualnych pomystéw czy rozwigzan, a stosowac szersze spojrzenie, gtownie pod katem celéw, powigzan,
konsekwencji, zaangazowanych podmiotow, w tym szczegdlnie wrazliwosé na realny udziat lokalnej spotecz-
nosci. Specustawy dajg okreslone przywileje inwestorom, ale chodzi o korzysci w szerszym wymiarze. Istotnym
walorem wigczania metod partycypacyjnych w proces inwestycyjny jest:

B przetamanie mniej lub bardziej uzasadnionych postaw negatywnych wobec planowanej inwestycji, ktore
czesto przeradzaty sie w gluchy na argumenty sprzeciw lub rozbudzona roszczeniowos$¢ wobec ewentu-
alnych rekompensat — obie te postawy nalezy uznac za sprzeczne z interesem spotecznym;

B poszukiwanie praktycznych rozwigzah wykorzystania waloréw i poprawy perspektyw obszaru, co do
ktorych nie wystepowatyby sprzecznosci interesu, a ktére przynosityby krétko- i dtugoterminowy efekt
pozytywnych przeksztatcen;
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B wiaczenie mozliwie wielu interesariuszy w procesy przeksztatcen, zbudowanie podstaw przysztych part-
nerstw i pdl wspotpracy, a takze podziatu kosztéw wdrozenia wielu réznorodnych inicjatyw realizowa-
nych na obszarze.

Proces integracji celéw w procedurze projektowania partycypacyjnego dostarcza wymiernych korzysci w wy-
miarze fizycznym — form zagospodarowania, ale tez mentalnym, zwigzanym z poczuciem satysfakgcji. Powinien
by¢ traktowany, jako ciggty proces zmierzajacy do utrzymania spotecznego zaangazowania i wspétdziatania.
Najwazniejsze w procesie uspotecznienia decyzji jest podejmowanie debaty publicznej na etapie okreslania
celdéw inwestycji, co pozwoli pogtebiac spoteczng podmiotowosé. Dyskutowanie ze spotecznoscig lokalna i in-
teresariuszami gotowych rozwigzan technicznych moze przynosi¢ rozczarowanie, naruszajac inzynierska racjo-
nalno$¢, a tym samym obnizajac spoteczng efektywnos¢ inwestycji.

Racjonalno$¢ spoteczna jest bowiem znacznie wazniejsza niz racje organizacyjno-wykonawcze. Rozwigzania
techniczne powinny by¢ ustalane dopiero po okresleniu celéw publicznych, w czym podmiotowos¢ spoteczna
nie powinna podlegac¢ dyskusji. Nalezy wiec dazy¢ do stworzenia systemu planowania rozwoju, obejmujacego
procesy inwestycyjne, ktéry pozwalatby w pierwszej kolejnosci okreslac cele spoteczne, a dopiero po ich usta-
leniu dobierac rozwigzania techniczne. Tym samym debata publiczna bytaby podejmowana przed decyzjami
eksperckimi dotyczgcymi lokalizacji i szczegdtowych jej parametréw. Cele i kierunki rozwoju to wtasciwy i po-
zadany obszar dialogu spotecznego.
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Abstract: Deepening complicates procedures which is particularly visible in the sphere of spatial planning. This is indirectly
confirmed by the well-known opinion of Winston Churchill that “Democracy is the worst form of government, except for all
the others” A practical solution to overcome conflicts related to the implementation of investments seemed to be 'Special
Acts’, introduced in Poland since 2003. As long as they concerned solutions that obviously fulfilled social goals, they enjoyed
recognition. However, the facilitations introduced by them so much appealed to investors, especially the administrators of
public infrastructure networks, that they were tempted to use them for investments not so “obvious”, ignoring public debate.
Thus, technocratic criteria have begun to dominate the social ones, which from the point of view of the degree and per-
spectives of our civilization development is inappropriate and leads to inevitable conflicts that can be avoided by accepting
a subjective position of society. Since the 1980s, the theory of planning has shown the superiority of rationality based on
social communication taking into account the factor of interpersonal dialogue between the authorities and those who are the
subject of planning over instrumental rationality, which refers only to organizational and technical issues, where objectives
are set down from the top. The article considers a dangerous attempt to return, in Poland, to a model based on instrumental
rationality, as evidenced by Special Acts and the consequences of this attempt

Key words: rational planning, spatial planning, public participation, special act, planning theory






